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摘要 : [目的 /意义 ] 立 足 政务 部 门 视 角 ， 厘 清 其 在 跨 部 门 政 务 数据 共享 中 面临 的 
参与 困境 及 其 形成 机 理 ， 有 助 推动 政务 数据 路 界 流动 。[ 方 法 /过 程 ] 本 文 在 阐 析 
跨 部 门 政务 数据 共享 理论 内 涵 的 基础 上 ， 结 合 案例 调研 结果 ， 构 建 了 一 个 以 解 
释 参 与 困境 成 因为 目的 的 理论 框架 。[ 结 果 / 结 论 ] 跨 部 门 政 务 数据 共享 的 本 质 是 
各 政务 部 门 在 不 破坏 行政 边界 前 提 下 ， 共 同 配置 政务 数据 权 属 并 共 创 数据 资产 
价值 的 过 程 。 不 支持 共享 的 部 门 间 协作 制度 和 共享 数据 特征 ， 是 参与 困境 形成 的 
主要 动因 ， 破 解困 境 应 从 部 门 间 统筹 管理 、 共 享 过 程 协调 和 数据 权 属 界定 等 多 方 
聚 力 。 
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1 研究 背景 与 问题 提出 

近年 来 ， 伴 随 着 国家 大 数据 战略 和 “互联 网 +” 政 务 服 务 改革 的 不 断 推行 ， 
政务 数据 的 “三 融 五 路 ”建设 已 逐渐 成 为 各 级 政府 数字 化 转型 的 核心 任务 ， 并 
在 民生 等 重点 领域 取得 了 诸多 有 益 经 验 凹 。 尽 管 如 此 ， 全 国 调查 结果 表明 ， 我 国 
各 级 政府 中 的 跨 部 门 政 务 数 据 共 享 ， 仍 面临 着 部 门 参与 意愿 较 低 及 持续 参与 行 
为 较 少 的 问题 ,为 此 ， 国 务 院 办 公 厅 自 2021 年 起 陆续 发 布 了 《关于 建立 健全 政务 
数据 共享 协调 机 制 加 快 推进 数据 有 序 共 享 的 意见 》《 国 务 院 关 于 加 强 数字 政府 建 
设 的 指导 意见 兴 全 国 一 体 化 政务 大 数据 体系 建设 指南 ?在 内 的 系列 政策 ， 和 希望 各 
级 政府 能 有 效应 用 政策 工具 加 强 政务 数据 共享 ， 发 挥 政务 数据 共享 对 政府 治理 
能 力 现代 化 的 推进 作用 外。 但 国家 层 政策 工具 相对 宏观 ， 难 以 满足 处 于 微观 层次 
和 复杂 情境 中 的 政务 数据 共享 的 实践 需求 ， 尚 无 法 为 解决 “不 愿 共享 ”的 现实 
困境 提供 有 效 制度 保障 外。 

作为 政府 组 织 中 的 理性 行动 者 ， 政 务 部 门 共 享 参与 意愿 是 其 对 特定 制度 环 
境 中 数据 跨 界 流动 的 成 本 、 收益 和 风险 的 综合 评估 结果 外， 其 意愿 强 弱 受 制度 特 
征 、 协 作 情 况 以 及 共享 场景 等 多 重 外 在 因素 的 影响 ， 是 政务 部 门 对 环境 变化 的 理 
性 评估 和 综合 反应 四。 对 此 ， 以 往 研究 昌 已 从 成 本 收益 和 政治 利益 角度 ， 分 析 了 
政务 部 门 数据 共享 参与 决策 的 形成 思路 * 引 ， 并 从 技术 、 组 织 和 政策 方面 归纳 出 
共享 参与 影响 因素 中 。 但 无 论 是 Wang (2018) 00 构建 的 跨 部 门 政务 数据 共享 动 
力 模型 ， 还 是 Zhou (2021) 5 提出 的 “数据 粘性 Cdata stick) ”成 因 解 释 模 
型 ， 都 未 充分 解释 : 第 一 ， 政 府 制 度 一 般 特 征 和 数据 共享 制度 安排 ， 如 何 影响 
政务 部 门 共享 参与 决策 ， 第 二 ， 部 门 间 的 协作 基础 和 合作 关系 ， 如 何 影响 跨 半 
门 政务 数据 共享 的 参与 决策 ， 第 三 ， 政 务 数据 的 资产 属性 ， 如 何 影 响 政务 部 门 
共享 参与 决策 。 为 有 效 阐释 以 上 问题 ， 本 文 在 分 析 路 部 门 政 务 数据 共享 理论 内 涵 
的 前 提 下 ， 结 合 制 度 性 集体 行动 理论 和 典型 案例 调研 构建 了 一 个 理论 解释 模型 ， 
以 期 增进 现 有 研究 对 参与 困境 及 其 形成 机 理 的 认识 。 
2 ” 跨 部 门 政务 数据 共享 的 理论 内 涵 及 其 概念 界定 

以 往 研究 中 ， 数 据 共享 概念 出 现在 计算 机 技术 发 展 初期 的 学 术 探讨 中 ， 其 
内 涵 是 指数 据 借 助 物理 介质 在 不 同 计算 物理 设备 间 移 动 的 过 程 52。 伴 随 数据 处 
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理 技术 进步 及 其 基础 上 的 数据 共享 实践 模式 增加 ， 以 美国 为 代表 的 国家 率先 将 
言 息 技术 引入 政府 组 织 ， 并 大 力 推行 政务 信息 化 和 数字 化 建设 "站 。 在 电子 政务 
领域 中 ， 以 往 研究 常 将 政务 数据 共享 视 为 政务 信息 共享 的 一 部 分 。 其 中 ，Gil- 
Garcia (2010) 0 明确 界定 整合 数据 (integrated data) 概念 并 指出 , 这 种 经 
统一 通用 技术 格式 和 中 心 数据 库 处 理 并 交换 的 数据 ， 是 政务 信息 共享 概念 的 核 
心 构成 内 容 。Yang Fl Wu (2013) 指出， 未 经 处 理 的 原始 数据 会 在 数据 汇聚 、 传 
输 和 共享 过 程 中 ， 与 业务 知识 和 技术 格式 相 结合 成 为 政务 信息 ， 因 此 政务 数据 
共享 应 被 视 为 政务 信息 共享 的 构成 部 分 。 总 体 而 言 ， 以 往 学 界 并 未 严格 区 分 政务 
数据 和 政务 信息 概念 ， 进 而 并 未 将 政务 数据 共享 作为 单独 议题 进行 讨论 。 近 年 来 
伴随 世界 范围 内 信息 技术 和 共享 经 济 的 快速 发 展 ， 数 据 的 资产 属性 得 到 各 界 关 
注 ， 政 务 数据 的 公共 性 、 非 物质 性 、 可 再 生性 和 价值 双重 性 等 特征 得 到 广泛 认可 
194。 由 此 ， 学 界 对 数据 特别 是 政务 数据 属性 的 探讨 ， 在 为 政务 信息 共享 这 一 传 
统 议 题 注入 新 内 涵 的 同时 ， 提 升 了 政务 数据 共享 作为 研究 议题 的 独立 性 。 

有 具体 来 说 ， 一 方面 ， 学 界 对 跨 界 流动 中 政务 数据 权 属 配置 的 研究 日 渐 丰 富 ， 
推动 了 部 分 学 者 对 跨 部 门 政务 数据 共享 理论 内 涵 的 思考 ， 近 期 已 有 许多 研究 指 
出 数据 确 权 问题 在 共享 实现 过 程 中 的 基础 和 关键 性 作用 ""， 另 一 方面 ， 学 界 对 
共享 现象 的 深入 研究 ， 揭 示 了 其 作为 多 主体 共同 行动 的 本 质 属性 " 申 。 由 此 ， 学 
界 对 政务 数据 共享 现象 的 关注 逐渐 从 物理 层面 的 “基础 设施 共用 ”， 和 转移 到 多 
主体 间 围 绕 数 据 权 属 界定 所 进行 的 共识 搭建 、 集体 协作 和 互惠 互利 过 程 中 。 在 此 
背景 下 ， 本 文 将 路 部 门 政务 数据 共享 概念 界定 为 : 政务 数据 供给 部 门 在 确保 自 
身 权益 前 提 下 ， 因 履行 公共 服务 等 职能 需求 ， 通 过 数据 拷贝 、 系 统 对 接 或 交换 平 
台 等 方式 ， 在 一 定时 空 范 围 内 与 政务 数据 使 用 部 门 ， 共 享 政 务 数据 使 用 权 的 协 
作 行为 。 从 本 质 看 ， 跨 部 门 政 务 数据 共享 是 在 不 破坏 部 门 间 边界 前 提 下 ， 通 过 数 
据 流动 、 共 用 和 复 用 方式 ， 实 现 数据 价值 共 创 的 过 程 59。 它 既是 复杂 的 社会 与 技 
术 互 动 现象 ， 也 是 政务 部 门 间 围绕 数据 权 属 配置 的 协作 活动 ， 需 面临 并 解决 集 
体 行动 困境 "21 。 

3 ÆT ICF 的 跨 部 门 政务 数据 共享 参与 困境 及 其 成 因 分 析 

参与 ， 指 加 入 某 项 活动 的 预备 意愿 ， 其 产生 与 参与 主体 在 特定 活动 中 的 资 
源 控 制 、 所 有 和 使 用 权 配 置 间 紧 密 相关 5 。 在 学 界 ， 跨 部 门 政 务 数据 共享 的 参与 
困境 及 其 成 因 始 终 是 热点 研究 议题 ， 其 主要 发 展 历程 和 核心 观点 有 : 首先 ， 早 
期 研究 中 跨 部 门 政务 数据 共享 参与 困境 ， 通 常 被 描述 为 以 政务 数据 分 布 碎 片 化 、 
纸 质 文件 数字 化 水 平 低 和 信息 系统 互 操作 方案 欠缺 为 代表 的 系列 技术 障碍 的 集 
合 ， 政 务 信 息 系统 在 物理 层面 的 碎片 化 分 布 被 视 为 技术 层面 参与 困境 的 直接 成 
因 。 随 着 研究 深入 ， 开 始 有 学 者 关注 政府 组 织 结构 (包括 但 不 限于 中 国政 府 的 
“条 块 ”结构 等 ) 对 共享 参与 的 阻碍 作用 ， 及 其 与 共享 所 需 的 部 门 协作 安排 间 
不 匹配 而 引发 的 部 门 间 矛盾 冲突 ， 在 共享 技术 困境 形成 过 程 中 的 推动 作用 。 一 方 
面 ， 信 息 系 统 在 政府 组 织 中 的 采纳 与 应 用 受 部 门 间 “权力 -利益 ”博弈 的 影响 ， 
这 意味 着 共享 技术 困境 形成 本 身 就 在 很 大 程度 上 上 归 因 为 政府 组 织 结构 因素 :22 。 
另 一 方面 ， 现 有 的 技术 解决 方案 〈 包 括 但 不 限于 各 类 数据 共享 平台 ) 的 实施 ， 
仍 需 共 享 主 体 间 束 数据 格式 、 形 态 和 质量 等 内 容 达 成 共识 ， 而 政府 实践 中 互 操作 
和 政策 安排 的 欠缺 ， 则 进一步 推动 了 共享 参与 技术 困境 形成 。 整 体 而 言 ， 以 往 研 
究 多 从 技术 和 组 织 视角 出 发 ， 揭 示 跨 部 门 政务 数据 共享 作为 一 项 跨 部 门 信息 技 
术 采 纳 和 实施 面临 的 参与 困境 ， 并 多 运用 “社会 -技术 ”互动 论 分 析 参 与 困境 的 
成 因 5231。 
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{Aun Gil-Garica # (2019) 所 说 ， 政 务 数据 跨 界 流动 是 一 个 具有 复杂 和 动 
态 性 特征 的 开放 的 “社会 -技术 ”系统 ， 该 系统 的 顺利 运转 和 政务 部 门 有 效 参 与 ， 
很 大 程度 上 依赖 各 参与 部 门 共同 构建 的 动态 协作 策略 2 。 特 别 是 在 政务 数据 资 
产 属性 已 得 到 社会 广泛 认可 ， 而 多 主体 间 政 务 数据 权 属 配置 ， 已 取代 了 技术 解 
决 方案 成 为 共享 最 大 难题 的 当下 ! 列 ， 基 于 “社会 -技术 ”互动 论 的 研究 并 未 充 
分 揭示 以 数据 为 对 象 的 多 主体 协作 行为 动因 和 决策 依据 。 具体 来 说 ， 一 方面 ， 伴 
随 政务 数据 财会 管理 体系 的 完善 ， 政 务 部 门 已 能 清晰 地 统计 政务 数据 在 其 生命 
周期 各 环节 中 的 付出 成 本 ， 进 而 在 客观 上 推动 了 政务 部 门 的 “ 专 有 资产 保护 意 
识 ”。, 这 意味 着 在 未 获得 “对 等 ”回报 或 未 接受 “强硬” 行政 压力 前 提 下 ， 那 些 
在 采集 和 获取 数据 时 付出 较 多 自身 资源 的 部 门 ， 通 常 不 会 主动 地 向 外 界 提供 数 
据 ， 甚 至 可 能 通过 “不 积极 合作 ”的 方式 保留 自身 在 政务 数据 跨 界 流动 中 的 主 
动 权 和 相对 优势 地 位 站。 另 一 方面 ， 目 前 实践 中 以 “集中 式 ” 平 台 建 设 为 主导 的 
共享 模式 ， 是 以 公共 价值 创造 为 目的 ， 汇 聚 并 处 理 来 自 不 同 的 政务 部 门 数据 ， 
进而 形成 可 供 政府 内 外 不 同 主体 访问 和 调用 的 “数据 集 ”。 从 形成 过 程 看 ， 这 种 
数据 集 具 有 一 定 “ 公 共 物 品 ” 属 性 ， 部 分 政务 部 门 提供 数据 付出 的 成 本 难以 得 
到 直接 回报 ， 普遍 存在 的 “搭便 车 ”现象 一 定 程度 上 削弱 部 门 共享 参与 意愿 
2。 整体 而 言 ， 目 前 政务 数据 面临 的 参与 困境 可 归纳 为 由 技术 壁垒 引起 的 “不 
能 ”共享 和 由 利益 壁 对 引 起 的 “不 愿 ” 共 享 ， 且 在 政府 组 织 环境 中 后 者 可 对 前 
者 在 定 程 度 上 产生 决定 性 影响 。 

如 前 文 所 述 ， 跨 部 门 政务 数据 共享 的 理论 本 质 ， 是 政务 部 门 围绕 政务 数据 
权 属 配置 进行 数据 价值 共 创 的 跨 部 门 协作 行为 。 但 共享 连接 、 开 放 和 共同 使 用 的 
本 质 ， 与 政府 制度 封闭 、 竞 争 和 上 自 利 驱动 的 本 质 间 存在 矛盾 ， 破 除 共享 壁垒 需要 
明确 政务 部 门 参与 决策 的 影响 因素 和 器 在 巡 辑 “。 为 此 ， 本 文 引入 跨 部 门 协作 

领域 新 近 成 果 ， 制 度 性 集体 行动 理论 框架 ， 分 析 跨 部 门 政 务 数据 共 享 参与 困境 
的 成 因 。 其 中 ， 嗜 部门 协作 指 政务 部 门 以 公 \ 共 目标 实现 为 目的 ， 跨越 各 自行 政 边 
界 进行 决策 与 管理 的 合作 过 程 中 ， 其 实现 通常 面临 着 来 自 “ 和 集体 行动 困境 〈the 
dilemma of collective action) ” 的 障碍 和 挑战 而 制度 性 集体 行动 理论 框架 

(Institutional Collective Action Framework, ICAF) 正 是 以 分 析 集 体 行 动 困境 成 
因 及 其 解决 方案 为 目的 所 阐释 的 理论 框架 。 从 核心 观点 看 ，ICAF 认为 制度 环境 
中 复合 行动 者 (composite actor) “有 有 限 理 性 ， 其 协作 参与 决策 取决 于 对 协作 
行动 预期 净 收 益 和 风险 的 综合 评估 。 目 前 ，ICAF 已 广泛 应 用 于 跨 部 门 协作 等 议 
题 250， 其 构成 变量 、 基 本 假定 及 其 对 行为 预测 的 有 效 性 ， 已 初步 得 到 实证 检验 。 
相 较 Yang 和 Wu (2014) 、Wang (2018) 和 Zhou (2021) 在 分 析 共 享 参与 困境 成 
因 时 ， 使 用 的 计划 行动 、 力 场 和 知识 粘性 理论 ，ICAF 的 协作 理论 视角 和 微观 分 
析 层 次 与 跨 部 门 政务 数据 共享 更 契合 ， 其 对 协作 收益 、 成 本 、 风 险 和 部 门 参与 间 
理论 关系 的 阐述 更 明确 ， 更 有 助 实证 研究 的 深入 5 。 

从 ICAF 角度 来 看 ， 路 部 门 政务 数据 共享 的 本 质 是 以 数据 权 属 共用 为 目的 的 
跨 部 门 协作 ， 驱动 其 参与 困境 形成 的 理论 要 素 可 划分 为 般 性 理 

论 要 素 ” 和 “数据 共享 面临 的 特殊 性 协作 理论 要 素 ”。 结 合 ICAF 现 有 研究 可 知 
en, 前 者 包括 政务 部 门 特 征 、 共 享 行为 制度 和 部 门 协作 基础 ， 其 关注 点 是 a 
协作 制度 环境 对 路 部 门 政务 数据 共享 的 支持 程度 。 后 者 包括 政务 数据 特征 、 共 享 
址 效 可 测 和 政务 数据 专用 属性 ， 其 关注 点 是 作为 共享 对 象 和 政府 资产 的 政务 数 


ANS 


”这 里 的 复合 行动 者 是 制度 决定 的 地 位 、 权 威 和 规则 的 聚合 ， 主 要 指 代 政府 主体 及 其 构成 单位 (各 层级 政 
府 、 一 级 政府 的 构成 部 门 或 政府 独立 机 构 等 。 


据 ， 其 资产 专用 和 绩效 可 测 程度 。 整 体 而 言 ， 当 政府 制度 环境 提供 的 协作 制度 环 
境 越 适 合共 享 时 ， 政 务 部 门 共 享 参与 困境 越 不 容易 出 现 。 同 时 ， 作 为 政府 制度 环 
境 中 的 有 限 理性 行动 者 ， 政 务 部 门 的 共享 参与 决策 取决 于 其 对 共享 风险 、 成 本 和 
收益 综合 评价 。 其 中 ， 共 享 风 险 主要 来 自分 配 和 协调 两 维度 ， 前 者 是 部 门 参与 共 
享 却 未 获得 相应 回报 或 应 得 待遇 的 风险 ， 后 者 是 共享 失败 时 部 门 需 重新 进行 数 
据 收 集 、 部 门 沟通 和 推动 数据 流动 的 风险 。 而 共享 成 本 主要 来 自 谈 判 和 执行 两 维 
度 ， 前 者 是 共享 所 需 的 谈判 和 讨价还价 成 本 ， 后 者 是 部 门 推行 共享 花费 的 时 间 
精力 和 物力 成 本 。 共享 的 预期 收益 是 动力 因素 ， 可 分 为 集体 性 和 选择 性 收益 两 类 
前 者 是 数据 共享 带 来 的 直接 收益 (如 业务 问题 解决 ) ， 后 者 是 特定 制度 环境 赋 
予 共享 收益 (如 部 门 绩 效 提升 ) 。 整 体 而 言 ， 政 务 部 门 在 形成 数据 共享 参与 意愿 
时 ， 会 根据 共享 数据 特征 、 部 门 共享 保障 状况 、 部 门 间 协作 关系 和 数据 共享 制度 
保障 等 情况 ， 评 估 参 与 数据 共享 的 风险 和 成 本 。 相关 情况 越 是 支持 共享 ， 共 享 预 
期 风险 和 成 本 越 低 ， 部 门 越 容 易 参 与 共享 。 风 险 水 平 基本 明确 且 相 对 固定 前 提 下 
部 门 共享 的 参与 取决 于 部 门 对 共享 成 本 和 收益 的 综合 性 判断 。 综 上 所 述 ， 如 下 图 
1 所 示 ， 跨 部 门 政 务 数据 共享 参与 困境 的 形成 与 政务 部 门 所 处 的 制度 环境 在 

“协作 基础 ”和 “数据 特征 ”两 维 要素 的 情况 间 紧 密 关 联 。 政 务 部 门 共享 参与 的 
决策 判断 是 其 对 制度 环境 的 综合 判断 ， 旨 在 获取 自身 和 集体 利益 间 的 平衡 。 


部 门 协作 关系 i = 政务 数据 特征 
日 | 
现 有 协作 经 验 作 共享 绩效 可 测 


共享 协作 制度 


风 


a Fae 
共享 协调 风险 共享 执行 成 本 


共享 收益 


1 基于 1CAF 的 跨 部 门 政 务 数据 共享 参与 困境 的 动因 分 析 


4 ”基于 ICA 的 跨 部 门 政务 数据 共享 参与 困境 形成 机 理 的 理论 解释 框架 构建 

框架 是 围绕 特定 议题 构建 的 一 组 有 潜在 相关 关系 的 变量 及 其 子 组 件 集合 

3， 为 构建 基于 ICAP 的 跨 部 门 政务 数据 共享 参与 困境 的 形成 机 理 的 理论 解释 框 
架 ， 本 文 遵循 “理论 分 析 - 因 素 识 别 - 关 系 界定 -框架 构建 ”的 研究 思路 进行 。 首 
先 ， 研 究 对 在 中 国 知 网 和 web of science 数据 库 中 ， 以 “政务 + 信息 /数据 共享 ” 
和 “government information/data sharing” 为 主题 词 检索 获得 的 实证 研究 进行 内 
容 编 码 分 析 ， 以 明确 现 有 研究 对 “ 何 种 情况 、 前 提 或 部 门 间 具备 何 种 特征 时 ， 政 
务 部 门 愿意 参与 共享 ”这 一 关键 问题 的 理解 并 提炼 出 参与 困境 形成 的 理论 驱动 
要 素 。 接着， 本 文 在 对 驱动 要 素 进 行 归纳 和 聚 类 的 前 提 下 ， 和 采取 先 归 纳 后 演绎 的 
逻辑 ， 结 合 典型 案例 的 实地 调查 资料 进行 第 二 轮 编 码 ， 以 验证 、 丰 富 和 完善 现 因 
素 类 型 及 其 识别 内 容 。 其中， 典型 案例 的 实地 调查 资料 来 自 2019-2021 年 间 笔者 
所 在 的 课题 组 在 北京 市 、 贯 州 省 《〈《 贯 阳 市 ) 、 浙 江 省 《杭州 市 和 江苏 省 《南京 
市 ) ， 针 对 政府 数据 治理 、 政 务 数据 共享 和 政府 部 门 协作 等 问题 ， 对 包括 省 市 大 
数据 局 和 业务 部 门 在 内 的 政府 管理 与 工作 人 员 访 谈 后 ， 所 获 的 语音 转录 资料 、 地 
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方 政策 文件 和 政府 内 部 资料 等 。 最 后 ， 研 究 在 识别 理论 驱动 因素 的 基础 上 ， 结 合 
理论 分 析 与 案例 调研 结果 ， 构 建 理论 解释 框架 并 提出 对 应 的 理论 假设 。 经 过 初步 
归 类 、 内 容 编码 、 查 重 删 减 和 关系 挖掘 等 步 又 ， 研 究 识 别 出 了 五 维 解释 路 部 门 政 
务 数据 共享 参与 困境 形成 原因 的 理论 要 素 ， 包 括 部 门 间 协作 关系 、 共 享 数据 特征 
部 门 共享 预期 收益 、 部 门 共享 感知 风险 和 部 门 共享 认 知 成 本 ， 下 文 将 详 述 其 内 容 

4.1 部 门 间 协作 关系 维度 的 理论 要 素 

政务 部 门 间 协作 关系 指 组 成 政府 的 各 个 部 门 在 行使 行政 权力 ， 履 行 行政 职 
能 中 所 形成 的 相互 配合 共同 行动 关系 6。 结合 内 容 编码 结果 ， 表 1 中 列 出 了 部 门 
闻 业 务 协 作 关系 、 以 往 协 作 经 验 和 协作 结构 共 三 项 具体 内 容 。 其 中 ， (1) 部 门 间 
业务 协作 。 它 是 指 共享 数据 背后 的 业务 在 流程 、 功 能 和 执行 层 的 关联 程度 ， 通 常 
体现 为 不 同 部 门 对 业务 核心 内 容 语 义 表达 的 一 致 性 中 。 一 般 来 说 ， 那 些 在 业务 
间 有 具有 较 强 关联 性 的 部 门 ， 本 身 就 容易 产生 数据 共享 需求 ， 且 由 于 对 彼此 业务 
和 部 门 较 熟悉 ， 部 门 在 共享 时 更 能 结合 实际 提出 可 满足 程度 较 高 的 需求 。 

(2) 共享 部 门 间 协作 经 验 。 共 享 部 门 间 协作 经 验 是 指 部 门 间 以 往 是 否 有 往 
来 经 历 和 共同 工作 经 验 。 这 个 概念 与 共享 部 门 间 信 任 关 系 具 有 一 定 内 容重 合 ， 但 
考虑 Fan 等 (2014) 和 Wang (2018) 在 我 国政 府 开 展 的 实证 研究 结果 ， 表 明 行 
政 命 令 驱 动 下 的 共享 活动 ， 更 受权 力 - 利 益 综合 评估 而 非 信 任 关 系 影响 中 。 且 结 
合 访谈 资料 来 看 ， 被 访 者 极 少 使 用 信任 作为 描述 参与 影响 因素 的 术语 ， 故 本 文 
选取 共享 部 门 间 的 协作 经 验 ， 作 为 蔡 代 信任 关系 的 理论 要 素 。 这 种 以 往 协作 经 验 
能 够 使 共享 决策 部 门 产生 “与 其 他 部 门 共同 参与 跨 部 门 政务 数据 共享 ， 会 为 本 
部 门 带 来 正面 影响 的 认识 S99”， 从 而 推动 其 参与 跨 部 门 政 务 数据 共享 。 

(3) 共享 部 门 间 协作 结构 。 共 享 部 门 间 协作 结构 指 部 门 以 推动 共享 参与 为 
目的 ， 形 成 的 以 相互 沟通 、 横 向 协商 和 活动 整合 为 目的 的 组 织 结构 中 。 依据 结构 
化 程度 由 高 到 低 的 排列 顺序 ， 数 据 共享 中 常见 的 协作 结构 包括 : 1) 一 级 政府 层 
设 定 法 定 或 有 地 方 行政 效力 的 协作 部 门 ， 具 体 表现 为 各 地 建立 省 市 级 大 数据 局 ， 
协调 各 部 门 参 与 数据 共享 工作 是 其 核心 职能 。2) 围绕 政府 信息 官职 能 设立 的 
“三 定 方 案 ”， 政 府 首席 信息 官 角色 设立 则 在 保护 敏感 性 政府 数据 前 提 下 ， 推 
动 数据 共享 和 资产 价值 实现 ， 并 提升 政府 数据 驱动 决策 能 力 。3) 专项 工作 协调 
会 议 。 共 享 执行 过 程 中 最 常见 的 部 门 协调 方式 是 围绕 共享 实施 ， 通 常 各 部 门 的 业 
务 和 数据 官员 参与 会 议 ， 就 共享 相关 事项 进行 沟通 。 

K1 共享 部 门 间 协作 关系 维度 理论 要 素 的 具体 内 容 

要 素 名 称 主要 内 容 具体 内 容 

共享 部 门 间 “共享 部 门 间 业务 协作 “业务 的 关联 性 、 一 致 性 和 兼容 性 

协作 关系 ”共享 部 门 间 协作 经 验 ” 往 来 经 历 、 了 解 情况 和 信赖 程度 

共享 部 门 间 协作 结构 “沟通 方式 、 社 会 网 络 和 协作 结构 

4.2 共享 数据 特征 维度 的 理论 要 素 

特征 是 事物 区 别 其 他 事物 的 特点 ， 是 其 客体 特征 的 抽象 表达 。 结合 理论 分 析 
和 内 容 编码 ， 表 2 列 出 共享 数据 质量 、 共 享 绩效 可 测 性 和 数据 业务 专用 性 特征 。 
Ep, Cd) 共享 数据 质量 是 对 数据 是 否 能 满足 使 用 者 和 使 用 场景 需要 的 描述 ， 
其 描述 的 准确 和 完整 程度 是 影响 部 门 数 据 共享 参与 意义 的 基础 要 素 ' 济 。 结 合共 
享 管理 办 法 要 求 及 实地 调研 可 知 ， 政 务 数据 质量 目前 关注 的 内 容 是 共享 数据 完 
备 性 、 可 信 性 和 一 致 性 特征 ， 目 的 是 在 合法 合 规 前 提 下 获得 更 能 满足 部 门 的 有 效 
数据 。“ 我 们 会 对 数据 质量 做 几 个 维度 的 评估 ， 第 一 是 一 致 性 ， 来 的 数据 跟 目录 
能 不 能 对 上 ; 第 二 就 是 你 的 完整 性 和 准确 性 ， 比 如 说 身份 证 号 本 来 应 该 是 18 位 
的 ， 你 给 我 15 位 或 者 缺 喻 的 ， 以 确保 数据 能 够 满足 基本 处 理 需求 *”。 


”该 访谈 资料 来 自 2021 年 11 月 ， 笔 者 随 调研 团队 对 某 市 城市 管理 团队 ， 对 部 分 重点 业务 部 门 的 工作 人 员 
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(2) 共享 绩效 可 测 性 特征 。 共 享 绩效 可 测 性 特征 指数 据 共享 效果 的 可 测 性 
情况 ， 通 常 与 共享 数据 的 结构 化 程度 间 相 关 。 一般 来 说 ， 政 府 在 衡量 结构 化 程度 
较 高 数据 时 ， 能 够 获得 明确 的 绩效 数据 (如 本 季度 某 部 门 提供 数据 多 少 兆 ) 。 但 
当 数据 结构 化 程度 较 低 且 分 布 较为 零散 时 ， 政 务 部 门 在 数据 汇聚 和 整合 过 程 中 
的 大 量 工作 难以 通过 工作 时 长 和 数量 等 结构 化 程度 较 高 的 形式 ， 得 到 充分 的 统 
计 、 测量 和 表达 。 这 种 情况 下 ， 共 享 绩效 可 测 性 相对 较 低 ， 政 务 部 门 通常 也 更 倾 
向 于 “ 少 做 ”或 “不 做 ”此 类 绩效 可 测 性 较 差 的 数据 共享 。 

(3) 数据 资产 专用 性 特征 。 资 产 专用 性 特征 是 指 资产 在 实现 特定 用 途 后 被 
再 用 于 其 他 业务 生产 的 可 能 性 ， 如 特定 资产 的 专用 性 程度 较 高 ， 则 意味 着 它 改 
用 于 其 他 用 途 时 需要 花费 更 高 的 成 本 。 对 本 文 关 注 的 政务 数据 共享 现象 来 说 ， 如 
果 某 类 共享 数据 资产 专用 性 较 高 ， 则 多 为 共享 频次 较 低 、 业务 需求 较为 特殊 且 共 
享 数 据 难以 被 其 他 部 门 的 其 他 事项 所 应 用 。 相反， 如 某 类 共享 数据 资产 专用 性 较 
低 ， 则 通常 来 说 ， 此 类 共享 数据 能 够 被 多 部 门 多 事项 使 用 ， 比 如 人 口 基础 数据 
和 法 人 单位 基础 数据 等 类 型 。 当 共享 数据 资产 专用 性 较 高 时 ， 此 类 数据 常 以 相对 
国定 的 形式 、 频 次 和 渠道 ， 在 共享 主体 间 进 行 传输 。 而 当 共享 数据 资产 专用 性 较 
低 时 ， 此 类 数据 通常 在 其 内 含 信息 、 技 术 表达 形式 和 存储 传输 渠道 方面 有 相对 优 
势 ， 能 满足 多 部 门 多 事项 不 同时 间 节 点 需求 ， 相 对 更 容易 进行 共享 。 

表 1 共享 数据 特征 维度 理论 要 素 的 具体 内 容 

要 素 名 称 主要 方面 具体 内 容 

共享 数据 ”共享 数据 质量 特征 数据 准确 完备 、 可 信和 一 致 性 特征 

特征 。 “共享 绩效 可 测 性 特征 ” ”数据 共享 结果 可 结构 化 测量 水 平 

数据 资产 专用 性 特征 共享 数据 再 用 于 其 他 业务 可 能 性 

4.3 部门 共享 预期 收益 维度 的 理论 要 素 

预期 收益 也 称 为 期 望 收益 ， 是 指 决策 主体 在 没有 意外 和 不 确定 情况 下 ， 根 
据 已 知 信息 预测 所 能 得 到 的 收益 。 从 本 质 上 来 看 ， 它 既是 决策 主体 的 一 种 主观 判 
断 ， 也 是 解释 决策 形成 过 程 的 关键 要 素 m9。 结 合 锁 利 铭 (2020) 研究 及 访谈 资 
料 可 知 ， 常 见 数据 共享 预期 收益 包括 为 集体 性 收益 和 选择 性 收益 两 部 分 。 前 者 是 
指 共享 为 所 有 参与 部 门 〈 无 论 其 角色 是 数据 供给 方 还 是 数据 需求 方 ) 带 来 的 共 
同 利益 ， 如 财政 资金 倾斜 、 业 务 效率 提升 和 公共 价值 创造 等 。 后 者 是 共享 为 政府 
整体 数据 关系 网 络 建设 、 部 门 官员 政绩 以 及 部 门 整 体 绩效 评估 ， 带 来 的 正 向 收益 
在 数字 政府 建设 中 ， 跨 部 门 政 务 数据 共享 的 最 终 目标 是 实现 基于 数据 流动 的 政 
府 决策 与 服务 水 平 提升 ， 从 该 角度 看 ， 共 享 的 集体 性 收益 主要 来 自 一 级 政府 数 
字 政 府 建设 水 平 的 总 体 提升 。 结 合 访谈 资料 可 知 ， 目 前 地 方 政府 为 保证 数字 政府 
建设 ， 会 用 财政 立项 倾斜 和 政府 部 门 绩效 考核 方式 ， 推 动 部 门 参与 共享 。 除 此 之 
外 ， 前 文 所 提 及 的 部 分 地 方 政府 推行 的 首席 信息 官制 度 ， 其 本 质 也 是 将 共享 与 
部 门 负责 人 绩效 考察 结果 间 进 行 关联 。 

4.4 部 门 共享 感知 风险 维度 的 理论 要 素 

通常 来 说 风险 是 指 对 未 来 不 确定 性 ， 特 别 是 由 不 确定 性 带 来 的 可 能 损失 及 
其 发 生 的 可 能 性 ， 而 感知 风险 指 的 是 行动 者 对 特定 事项 主观 感受 到 的 风险 cm。 
结合 制度 性 集体 行动 理论 和 锁 利 铭 (2020) 分 析 结 果 可 知 ， 决 策 部 门 共享 感知 
风险 可 划分 为 分 配 风险 和 协调 风险 两 类 。 其 中 ， 分 配 风 险 来 自 部 门 为 参与 共享 投 
入 的 沉默 成 本 ， 特 别 对 主要 的 数据 供给 部 门 ， 它 们 消耗 大 量 人 财物 “生产 ”的 


进行 集体 访谈 的 录音 转录 资料 。 
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数据 称 为 集体 公共 物品 ， 其 投入 与 产 出 的 不 匹配 会 抑制 共享 参与 意愿 。 目 前 部 分 
地 方 政府 使 用 的 财政 立项 或 励 方案 ， 本 质 上 是 对 部 门 共享 数据 系统 建立 和 基于 
共享 数据 进行 创新 利用 的 或 励 ， 但 这 种 鼓励 并 不 能 替代 主要 数据 供给 部 门 在 具 
体 共享 活动 中 的 成 本 损失 。 因 此 ， 此 类 利益 损失 风险 仍然 较 高 。 

另 一 类 协调 风险 ， 主 要 来 自 数据 共享 过 程 中 的 使 用 安全 性 。 当 共享 双方 缺乏 
有 效 协 调 方式 和 良好 关系 时 ， 供 给 方 提 供 数据 真实 性 、 准 确 性 和 有 效 性 ， 通 常 难 
以 保障 。 而 接收 方 是否 会 滥用 、 错 用 或 盗用 授权 ， 则 是 男 外 一 种 背叛 双方 共享 约 
定 行为 ,整体 地 ， 部 门 共享 感知 风险 来 自 利 益 损 失 、 政 治 问 责 、 数 据 请 求 忽略 和 延 
迟 、 数 据 质 量 和 安全 、 数 据 误 用 和 滥用 及 敏感 性 数据 泄露 等 多 方面 。 此 外 ， 结 
合理 论 分 析 和 现 有 研究 可 知 ， 共 享 感知 风险 是 部 门 结合 自身 环境 所 做 的 综合 性 
评估 ， 因 此 受 共享 数据 质量 特征 和 共享 部 门 间 协 作 关 系 的 影响 。 

4.5 部 门 共享 认 知 成 本 维度 的 理论 要 素 

成 本 是 指 为 过 程 增 值 或 结果 有 效 己 付出 或 应 付出 的 资源 代价 ， 而 认 知 成 本 
指 行动 者 对 特定 事项 成 本 的 主观 认识 。 其 中 ， 制 度 性 集体 行动 理论 框架 对 交易 成 
本 的 理解 ， 源 自 威廉 姆 森 对 交易 成 本 的 研究 ， 后 者 认为 交易 成 本 是 由 行动 者 机 
会 主义 行为 倾向 和 资产 专用 性 引起 的 成 本 ““。 结 合 本 文 研究 议题 ， 交 易 成 本 具 
体 为 : 

协调 成 本 是 部 门 为 实现 数据 共享 ， 而 与 其 他 参与 部 门 间 沟 通 、 谈 判 和 讨 价 还 
价 的 成 本 。 执 行 成 本 是 部 门 参与 共享 需要 付出 的 代价 ， 也 是 以 往 研 究 比较 关注 的 
成 本 类 型 ， 包 括 技术 建设 成 本 、 人 员 培 训 成 本 和 财政 消耗 成 本 等 名。 目前 ， 我 国 
地 方 政府 普 志 推行 以 “平台 统筹 + 制度 协调 ”的 形式 ， 减 少 一 级 政府 内 部 跨 部 门 
政务 数据 共享 的 监督 成 本 。 但 同时 ， 并 非 所 有 地 区 的 一 体 化 政务 服务 平台 都 实现 
有 效 数据 联通 ， 能 实现 政务 数据 的 按 需 调 取 ， 部 分 地 区 的 路 部 门 政务 数据 共享 
仍 需要 参与 部 门 进行 大 量 的 沟通 、 交 流 和 谈判 。 此 外 ， 以 平台 作为 协调 者 的 数据 
共享 形式 ， 及 包括 区 块 链 在 内 的 数据 流转 监督 技术 使 用 ， 虽 然 在 很 大 程度 上 降 
低 了 部 门 沟通 、 谈 判 与 监督 成 本 ， 却 不 能 降低 部 门 数据 采集 ` 处 理 和 清洗 成 本 。 同 
时 ， 平 台 并 不 能 解决 所 有 协调 问题 ， 部 门 实践 仍 需 通 过 引入 上 级 分 管 领导 、 数 据 
管理 部 门 和 第 三 方 数据 专业 组 织 ， 对 数据 共享 进行 协调 “ 。 而 引入 协调 中 介 本 
号， 也 需要 共享 部 门 付出 一 定 的 显 性 或 隐 性 成 本 ， 如 数据 接 入 平台 的 沟通 成 本 。 

4.6 基于 ICAF 的 跨 部 门 政 务 数据 共享 参与 困境 形成 机 理 的 理论 解释 框架 

综 上 所 述 ， 研 究 结合 现 有 文献 和 实地 调查 ， 梳 理 并 总 结 出 了 部 门 间 协 作 关 
系 、 共 享 数据 特征 、 部 门 共享 预期 收益 、 部 门 共 享 感知 风险 和 部 门 共 享 认 知 成 本 ， 
共 五 个 维度 解释 参与 困境 成 因 的 理论 要 素 。 其 中 ， 部 门 间 协作 关系 和 共享 数据 特 
征 属于 相对 客观 外 部 条 件 ， 部 门 共享 预期 收益 、 部 门 共享 感知 风险 和 部 门 共享 认 
知 成 本 ， 则 属于 部 门 内 生 要 素 。 结 合 案例 调研 和 映射 结果 ， 图 2 揭示 了 形成 机 理 
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制度 ， 是 部 门 间 协作 关系 的 主要 构成 要 素 ， 共 享 数 据 在 质量 、 绩 效 可 测 性 和 资产 
专用 性 方面 的 特征 ， 是 数据 共享 特殊 协作 的 构成 要 素 。(2) 部 门 共享 预期 收益 、 
部 门 共享 感知 风险 和 部 门 共享 认 知 成 本 ， 是 政务 部 门 对 其 所 处 的 制度 环境 和 数 
据 共享 的 主观 判断 ， 其 综合 判断 结果 是 部 门 参与 意愿 形成 的 决定 要 素 。 其 中 ， 部 
门 共享 感知 风险 和 部 门 共 享 认 知 成 本 ， 其 强 弱 主要 受 部 门 间 以 政务 数据 资产 作 
为 共享 对 象 的 协作 过 程 和 制度 安排 的 影响 。 (3) 部 门 间 协 作 关 系 和 共享 协作 需 
求 间 存 在 一 定 相 互 作 用 ， 部 门 共享 感知 风险 和 部 门 共 享 认 知 成 本 存在 一 定 的 相 
互 作用 。 

5.2 研究 总 结 

整体 而 言 ， 本 文 主要 贡献 包括 ， 第 一 ， 本 文 在 延续 以 往 研 究 对 “信息 共享 、 
数据 权 属 和 路 部 门 协作 ”理论 关系 探讨 的 同时 对 号 ， 从 路 部 门 协作 角度 拓展 了 
跨 部 门 政务 数据 共享 现象 的 理论 内 涵 ， 第 二 ， 本 文 识 别 出 的 “部 门 间 协 作 关 
系 ” 和 “支持 共享 的 数据 特征 ”要 素 及 其 具体 内 容 ， 与 Bigdeli 等 (2013) 4E 
架 中 “ 跨 部 门 环境 ”要 素 维度 划分 相同 ， 但 又 通过 理论 分 析 和 案例 调查 细 化 了 
要 素 具 体内 容 。 第 三 ， 相 较 Wang (2018) 和 Zhou (2021) 的 框架 ， 本 文 更 清晰 
地 梳理 出 了 政务 部 门 的 共享 参与 决策 思路 ， 揭 示 了 “不 愿 共 享 ”参与 困境 成 因 。 
同时 ， 本 文 存在 局 限 有 : 第 一 ， 本 文 构 建 的 理论 解释 框架 仍 需 要 结合 更 丰富 的 
调研 资料 ， 对 理论 要 素 具 体内 容 及 要 素 间 关 系 进行 细 化 阐释 ， 第 三 ， 综 合 考 虑 
信息 资源 管理 学 科 特 征 ， 本 文 并 未 对 ICAF 进行 详细 介绍 ， 该 理论 在 政府 数据 共 
享 和 治理 中 的 应 用 可 参见 文献 2 外 ,第 二 ， 受 篇 幅 所 限 ， 关 于 本 文案 例 研究 具体 
细节 将 另 文 发 表 。 

5. 3 政策 建议 

综 上 所 述 ， 足 部 门 政务 数据 共享 是 在 不 破坏 行政 边界 前 提 下 ， 共 同 配置 政 
务 数据 权 属 并 实现 其 资产 价值 的 跨 部 门 协作 过 程 。 在 此 过 程 中 ， 政 务 部 门 判 断 是 
否 参 与 共享 时 ， 其 决策 受 其 所 处 的 政府 共享 和 协作 制度 环境 影响 。 共 享 部 门 间 以 
往 的 协作 基础 ， 特 别 是 围绕 数据 共享 的 协作 经 验 和 制度 规定 ， 以 及 共享 数据 本 
身 在 质量 、 绩 效 可 测 性 和 资产 专用 性 方面 的 特征 ， 是 影响 政务 部 门 对 共享 行为 预 
期 收益 、 成 本 和 风险 综合 判断 的 理论 要 素 。 对 此 ， 本 研究 认为 破解 参与 困境 应 从 
部 门 间 统筹 管理 .共享 过 程 协 调和 数据 权 属 界定 等 多 方 聚 力 ， 以 推动 支持 部 门 间 
共享 与 协作 的 制度 环境 的 建设 。 具 体 来 说 ， 地 方 政府 可 以 : (1) 围绕 共享 数据 
需求 明确 和 数据 分 类 编码 标识 等 事项 ， 构 建 并 完善 由 数据 共享 治理 委员 会 、 治 理 
需求 调研 组 以 及 数据 共享 主要 参与 部 门 构成 的 协调 管理 体系 ， 帮 助 利 益 相 关 方 
有 效 协调 共享 数据 权 责 配置 等 相关 事项 的 处 置 与 安排 。 (2) 结合 现 有 “三 定 ” 
规定 及 职责 任务 清单 ， 切 实 将 政务 数据 共享 及 治理 职责 梳理 完全 ， 落 实 到 具体 
生命 周期 环节 、 责 任 人 和 协调 过 程 。(3) 参考 各 国 现 有 数字 政府 的 数据 治理 架构 
和 权 属 配置 方案 ， 在 充分 融合 政府 业务 运行 、 行 政 管理 规划 及 信息 技术 特征 前 提 
下 ， 构 建 符合 我 国 实践 需求 的 政务 数据 权 属 配置 和 数据 治理 架构 。 
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Abstract: [Purpose/significance] Clarifying the formation mechanism of 
participation dilemma in cross-agency government data sharing (CGDS), is helpful 
for promoting the cross-border flow of government data. [Method/process] Based on 
the theoretical analysis and case study, this paper constructs a framework to explain 
the formation mechanism of the participation dilemma in CGDS. [Result/conclusion] 
CGDS is a process in which all agencies jointly allocate the stewardship of 
government data and create its asset value without destroying the administrative 


boundary. The institutional environment and data sharing features of cross-agency 
collaboration that do not support sharing are the main reasons for the formation of the 
participation dilemma in CGDS. According to the results, we should cross-agency 
collaborative management strategies, sharing process coordination skills and data 
stewardship policies to solve the dilemma of participation in CGDS. 

Keywords: cross-agency government data sharing institutional collective action 
framework government data governance digital government construction 


